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Abstract 
This  paper  investigates  the  effectiveness  of  voluntary  approaches  in  a  comparative  case  study  on 
European  and  Swiss  climate  legislation.  Voluntary  approaches  are  known  to  be  less  environmentally 
effective and economic efficient than other climate policy instruments but easier to implement and more 
acceptable for the business community. Voluntary approaches are preferred for approaching ‘new policy 
issues’ where more  stringent policies and measures could hardly be  implemented. However,  they are 




committed  to  decrease  average  CO2  emissions  from  new  passenger  to  140g/km, ASIA  committed  to 
reduce average fuel consumption to 6.4l/100km by 2008. Both agreements failed. Average emissions of 
new cars in Europe was still greater than 150g CO2/km, and average fuel consumption of newly imported 
cars  to Switzerland was 7.1l/100km  in  this year. Our  case  study discusses  the  reasons  for  failure and 
assesses  the  effectiveness  of  voluntary  agreements  as  climate  policy  instrument.  Based  on  expert 
interviews  with  Swiss  car  importers  and  Swiss  and  German  car  experts,  the  achievements  of  the 
voluntary accords signed  in Switzerland and  the EU are compared.  In Europe, stringent  legislation had 
been postponed several times particularly due to political pressure of German premium car brands.  In 











2006,  greenhouse  gas  emissions  from  transport  increased  by  28%  in  the  European  Union,  whereas 
emissions  decreased  by  3%  across  all  other  sectors.  In  2006,  cars  accounted  for  73%  of  transport 
emissions. The increases in car ownership and annual distance driven have offset vehicle‐efficiency gains 
(Brink 2010). CO2 emissions from private transport need to be addressed in order to combat dangerous 
climate change effectively. As a  first attempt,  in 1998, the European Commission signed  together with 
the  Association  of  European  Car  Manufacturers  (ACEA)  a  voluntary  agreement  on  the  reduction  of 
average CO2  emissions of passenger  cars  to 140g CO2/km by 2008.  In  addition  to  this 25%  reduction 
target  that  should  be  reached  by  technical measures,  energy  efficiency  labeling  and  fiscal measures 
should be implemented as supporting measures. After the intermediary target of 165g CO2/km was met 
in 2003, average emissions were still 154g CO2/km  in 2008. The European car manufacturers  failed  to 
commit to their voluntary target. 






transport  emissions  between  1990  and  2010. According  to  the  subsidiarity  principle,  Switzerland  has 
approached the realization of this target by introducing voluntary measures. In 2002, the Association of 
Swiss Car  Importers  (ASIA)  signed  together with  the Swiss government a voluntary agreement on  the 
increase of fuel efficiency of newly imported vehicles. The aim of the accord was the step‐wise reduction 
of average fuel consumption from 8.4l/100km to 6.4l/100km between 2000 and 2008. Together with the 
‘Climate  Cent,’  a  levy  of  1.5ct  per  litre  of  gasoline  spent  for  emissions’  mitigation  projects,  these 
voluntary accords were  the only policy measure  implemented  for  tackling emissions  from  transport  in 








“An  agreement  between  a  government  authority  and  one  or  more  private  parties  with  the  aim  of 
achieving  environmental  objectives  or  improving  environmental  performance  beyond  compliance  to 
regulated obligations. Not all VAs are truly voluntary; some include rewards and/or penalties associated 
with participating in the agreement or achieving the commitments.” (IPCC 2007) 
According  to  Thalmann  and  Baranzini  (2005),  there  are  three  categories  of  voluntary  approaches  in 
environmental  policy:  unilateral  self‐regulation,  negotiated  agreements,  or  public  voluntary 
programmes. Prominent examples in climate policy are the Carbon Disclosure Project, the agreement of 
European  car manufacturers on emissions  standards  (Ryan 2008), or  the voluntary agreements of  the 
Swiss economy for emissions reduction (Baranzini, Thalmann et al. 2004).  
Voluntary  approaches  tend  to  be  popular with  those  directly  affected  and  can  be  used when  other 
instruments face strong political opposition (Thalmann and Baranzini, 2005).  In contrast to other climate 
policy instruments, voluntary agreements enforce co‐operation of the regulated and the regulator. They 





On  the  supply  side,  ‘no  regret’  or  ‘win‐win’  opportunities  that  may  lower  production  costs  are 
reasonable motives for firms to participate in a voluntary agreement. In some cases, the VA may help to 
overcome  some barrier  for  technology  lock‐in. Participants  can benefit  from  collective  learning about 
abatement options or technical assistance by  the government. On the demand side, voluntary accords 
can  signal green preferences and make  consumers  sensitive on environmental  issues. Also  regulatory 
gains from strategic preemptive behavior can be reasons for the  ‘institutional entrepreneur’ to engage 
voluntarily,  e.g.  by  setting  high  technology  standards  (DiMaggio  and  Powell  1983;  Lyon  and Maxwell 
2003; Brau and Carraro 2004; Brau and Carraro 2004). Vice versa, regulatory threat has been known as 
motivation for voluntary approaches  (Segerson and Miceli 1998), which might risk  lower target setting 
and  interest  group  influence  (Krarup  2001).  Signing  a  voluntary  agreement might  dilute  or  postpone 
more  demanding  regulation  like  taxes  or  command  and  control  regulation  (Thalmann  and  Baranzini 







The  literature  suggests  that voluntary approaches are known  to be  less environmentally effective and 
economically efficient  than other market based policy  instruments, e.g. a Pigou  tax or permit  trading 
(Lyon and Maxwell 2003; Thalmann and Baranzini 2004). However, voluntary approaches are likely to be 
more acceptable  for  the  regulated  since  they are  involved  in  the negotiation process. VAs are  thus a 
suitable  tool  for  approaching  new  policy  issues  as  transition measure  or  in  case  of weak  institutions 
where it might otherwise be impossible to implement binding legislation (Krarup 2001). 
According to the literature on voluntary approaches, targets are likely to be less ambitious or compare to 
business  as  usual  scenarios  only  (Krarup  2001; Glasbergen  2004;  Thalmann  and Baranzini  2004).  The 
underlying hypothesis  for  this  research question  is  that  the measures  taken by  the  signatories of  the 
agreement  were  not  sufficient.  Furthermore,  a  collective  action  problem  might  explain  the  result 
(Segerson  and  Jones  2004).  Regarding  the  motivation  for  signing  a  voluntary  accord  the  literature 
suggests that regulatory gain and preemptive behavior make voluntary approaches attractive  for  firms 
(Lyon and Maxwell 2003; Brau and Carraro 2004; Brau and Carraro 2004). Vice versa, regulatory threat 






major data source  (Yin 2003). The structure of  the paper  is as  follows: The next section describes  the 











such  as  interviews,  participant  observation  or  field  studies  for  illustrating  empirical  evidence  for 
qualitative  research  on  more  than  one  research  question.  The  case  study  is  a  method  by  which  a 
bounded  social  phenomenon  is  accurately  described  doing  fully  justice  to  its  context.  It  is  a  suitable 
approach  for  complex  research on  real‐world  situations dealing with multiple  research questions and 
different  data  sources  where  the  boundaries  between  context  and  phenomenon  are  not  evident.  It 
investigates research related to ‘how’ and ‘why’ questions and further explores the phenomenon using 
an inductive approach (Yin 2003).  





The  case  of  the  voluntary  agreement  requires methods  that  are  suitable  for  interdisciplinary  applied 




For addressing  construct  validity, different data  sources will be used  for data  triangulation. The most 
important  data  sources  are  expert  interviews  that were  carried  out  for  the  case  studies. Moreover, 
documents, as for instance press releases, advertisements by the firms and personal information of the 
Federal Administration,  and  the  Car Associations  have  been  collected  in  the  case  study  database.  In 
particular,  a  visit  of  the  ‘Salon  d’Automobile’  in  Geneva,  Switzerland’s  greatest  car  exhibition,  gave 
insights  about  the  product  strategies  of  the  car  industry.  For  the  European  case,  5  semi‐structured 
interviews were carried out with experts  from  the European Commission,  the German administration, 
the German Association of Car Manufactures  (VDA), and environmental and  transport NGO’s. Further 









sample covers 65% of  the Swiss car market. The experts were  interviewed  in order  to control  for  the 
validity of the answers provided by the firm representatives regarding the deductive research questions. 
The  information  provided  by  the  car  experts  is  also  used  as  input  for  the  subsequent  analysis.  The 
interview  questions  were  open  and  semi‐structured  covering  market‐  and  non‐market  issues.  These 
included  questions  on  the  firm’s  perception  of  climate  change  and  climate  policy,  chances  and  risks 
accruing from climate change and climate legislation, the firm’s environmental strategy, the motivation 
for signing  the voluntary agreement, measures  taken by  the  firm,  the satisfaction with  the agreement 
and the work of the industry association, and further policy recommendations. The questionnaire served 





of  functionaries  and  car  experts  of  EU  member  countries.  The  aim  was  to  develop  together  with 
stakeholders of  the car  industry a global approach  independent  from  former policies on behalf of  the 
European Commission. In the early 1990s, a parallel discussion on emission target values took place. At 
this  time,  Greenpeace  presented  the  3  litre  car  emitting  approximately  90g  CO2/km.  The  discussion 
between  the  European  Commission,  industry  representatives,  environmental  NGO’s,  and  national 
experts  yielded  the  first  landmark  of  120g  CO2/km  as  possible  target  value.  In  December  1994,  the 
proposal  to  limit CO2 emissions  from passenger cars  to 120g CO2/km was  tabled at  the Environmental 
Council meeting as result of lack of improvement in fuel economy of vehicles. This proposal was objected 
by the  industry claiming that only 160g CO2 would be achievable. The resulting compromise negotiated 
















target  of  165‐170g  CO2/km  in  2003
2 (EC  1998).  This  would  correspond  to  a  25%  reduction  of  CO2 
emissions. This target was drafted in a so‐called ‘Memorandum of Common Understanding’, which was 
communicated as an exchange of  letters between  the European Commission and  the ACEA.  It was no 
prosecutable contract. No sanction mechanisms were provided. The commitment was signed by Bernd 
Pischetsrieder,  former director of BMW, on behalf of ACEA. The  idea of voluntary  self  regulation was 
eventually initiated by the German car manufacturers based on their experience with a voluntary accord 
in  the 1990s.3 The  self commitment  included  some  technical details on measurement and monitoring. 





that were  formally  referred  to  as  ‘recognized  self‐commitments’  (EC 1999). The Commission  formally 
recommended  the  car  manufacturers  to  reach  the  target  value  by  2008.  Hence,  associations  were 
‘encouraged’  to  make  commitments  under  the  threat  of  legislation.  This  voluntary  accord  was 
considered  as  ‘flagship  for  better  regulation’  relying  on  means  other  than  regulation.  It  was  an 
intergovernmental  multi‐stakeholder  coordination.  EU  climate  policy  became  though  an  early 
experimenting ground for ‘new modes of governance’ relying on soft policy instruments, shared national 
and  private  responsibility  and  networking  (Hey  2010).  Better  regulation  was  associated  with  less 
bureaucracy,  less  prescription,  renationalization  of  responsibility  and  open‐ended  programming 
approaches; no  top‐down  regulation. After  the  first attempts of centralized  rule‐making  in EU climate 
policy  –  the  implementation  of  the  energy  tax  failed  in  1992  –  voluntary  approaches  were  highly 
appreciated as ‘new policy approach’ (Hey 2010). The idea of voluntary approaches was also welcomed 











Commissions  were  two  young  and  dynamic  personalities,  former  ambassadors,  that  were  open  for 
stakeholder cooperation and new  ideas on policy design. The car  industry was  interested  in voluntary 
approaches since they promised to be less demanding than conventional policy measures. However, the 
European  Parliament was  initially  against  voluntary measures.  The Maastricht  Treaties  stipulated  co‐




JAMA  committed  themselves  to  introducing  car  models  emitting  120g  CO2/km  or  less  onto  the  EU 




emissions  reduction  of  20%  by  additional  measures.  In  addition,  a  monitoring  mechanism  was 
established for annual data collection and commitment of automobile associations and the Commission 





make an  informed choice. However,  the guideline was  just a minimal consensus between EU member 














achieved  the  greatest  emissions  reductions.  However,  manufacturers  made  little  effort  to  include 
emission  reductions  in  advertising  campaigns  as many were  still  focused on making profits on  SUV’s. 
Porsche and MG Rover even increased average emissions (Brink 2010).  
Already  in  2002,  the  European  Commission  had  first  objections  regarding  the  performance  of  the 
voluntary  accord. The  car manufacturers  complied with  target  values until  the  intermediary  target  in 
2003,  then  the progress made by  the car manufacturers decreased. Until 2004,  the ACEA signed each 
year  the  final  formula  indicating  that  ‘there was no  reason  to  expect  that  the  association would not 
reach  the  target’. This was no more  the case  in  the year 2004. Catherine Day,  the new director of DG 
Environment,  had  a  stricter  position  towards  climate  policy  instruments  and  measures  than  her 
predecessors,  generally  questioning  the  use  of  voluntary  approaches.  Consequently,  in  2005/06,  the 
European Commission  reviewed  the passenger car CO2 emissions  reduction  strategy exploring options 
for potential  follow‐up  to  the voluntary agreement. Moreover,  the European Commission proposed a 
Code  of  good  practice  on  car  marketing  and  advertising  to  promote  more  sustainable  consumption 
patterns  in  its 2007 revision of the strategy for CO2 emissions from passenger vehicles. Advertising has 
changed  visibly with  the  financial  crisis  and  higher  oil  prices, with  fuel  efficiency  and  CO2  emissions 
playing  a  more  prominent  role  than  before.  However,  in  2007,  the  failure  was  undeniable:  it  was 





















was  to  stabilize  energy  consumption  by  the  year  2000  on  the  level  of  1990  and  to  decrease  energy 
consumption afterwards. The main motivation behind was energy security. In 2000, this public voluntary 
programme has been replaced by  ‘SwissEnergy’ aiming at the reduction of fossil fuel consumption and 
CO2 emissions by 10% by  the year 2010.  ‘SwissEnergy’ sets up a  framework of self‐declarations by the 





For  addressing  emissions  from  road  transport,  the  Swiss  Parliament  approved  a  bill  of  the  Federal 





















1996.4 It  fixed  target  values  for  fuel  consumption  of  newly  registered  passenger  cars.  If  average  fuel 
consumption was not  reduced by 15% by 2001,  the  government would be  able  to  introduce binding 
regulatory measures. In 2001, average fuel consumption of newly imported cars decreased only by 7.5% 





Precise measures  for  reaching  the  target were not defined. Measures  that had been  taken were  the 
information initiative ‘Smart drive’ and the Swiss energy label for cars that were implemented together 
with  the  Swiss  Energy  Agency.  The  information  campaign  ‘Smart  drive’5 included  press  releases  and 
marketing campaigns with an annual budget of 1.5 Mio CHF between 2005 and 2008.6 It should  inform 















Figure 3  compares  the development of average  fuel  consumption of newly  sold  cars with  the annual 
targets of the voluntary agreement and the average fuel price in Switzerland. Even though average fuel 
consumption declined from 8.4l/100km in 2000 to 7.14l/100km in 2008, there is still a considerable gap 
between  the  target  value  and  the  actual  result  achieved  in  2008.  The  graph  compares  the  annual 




cars  is misleading as  it relates  fuel consumption  to vehicle weight. According  to  it, a heavy car can be 
labeled  as  very  efficient  (A)  if  it  consumes more  than  the  target  value  of  6.4l/100km.  The  voluntary 
measures  based  on marketing  and  information  campaigns were  not  sufficient  to  reach  the  target  of 














credible  threat.  The  relatively  low  target  and  the  low  budget  give  support  to  the  argument  that  the 
agreement had been  signed  for  strategic  reasons.  The  Swiss  car  importers  simply had  to  rely on  the 
efforts  that  were  made  by  their  corresponding  car  manufacturers.  Uncertainty  over  the  costs  of 
alternative  policies  could  explain  this  choice.  The  agreement  minimized  regulatory  risks  replacing 
stringent  climate  policy  measures  for  the  whole  period  from  2002  until  2008.  Moreover,  the  car 
importers  did  not  have  to  expect  serious  consequences  from  non‐compliance.  Since  the  accord was 
voluntary it would not justify sanctions. The missing incentives and a problem of collective action might 




































































and  the  Swiss  car  importers  succeeded  in  shaping  national  policy  design  by  negotiating  corporatist 







EU‐specific  reasons,  i.e.  the  limited  authority  of  the  Commission  to  implement  centralized  policy 





was  signed  in  2002 when  it  turned  already  out  for  Europe  that  the  voluntary  agreement would  not  
provide  sufficient  emissions  reductions.  Though  Switzerland  has  the  necessary  institutions  for 
















should  rely on market‐based mechanisms. The assumption  that  this agreement has been designed  in 







Despite  its  shortcomings,  the  voluntary  agreements  raised  awareness  among  firms  and  consumers 
thanks  to  information  campaigns  and  labeling  activities.  Information  and  education  are  important 
measures for climate policy in order to be acceptable for the public. In particular in countries, where car 
drivers show very low sensitivity on fuel prices, information campaigns remain a key element of effective 









g CO2/km  2000  2001  2002  2003  2004  2005  2006  2007  2008  % 
Belgium  166.5  163.7  161.1  158.1  156.5  155.2  153.9  152.8  147.8  0.11 
Denmark  175.7  172.9  170.0  169.0  165.9  163.7  162.5  159.8  146.4  0.17 
Germany  182.2  179.5  177.4  175.9  174.9  173.4  172.5  169.5  164.8  0.10 
Estonia  179.0  183.7  182.7  181.6  177.4  0.01 
Finnland  181.1  178.1  177.2  178.3  179.8  179.5  179.2  177.3  162.9  0.10 
France  163.6  159.8  156.8  155.0  153.1  152.3  149.9  149.4  140.1  0.14 
Greece  180.3  166.5  167.8  168.9  168.8  167.4  166.5  165.3  160.8  0.11 
Irland  161.3  166.6  164.3  166.7  167.6  166.8  166.3  161.6  156.8  0.03 
Italy  155.1  158.3  156.6  152.9  150.0  149.5  149.2  146.5  144.7  0.07 
Latvia  192.4  187.2  183.1  183.5  180.6  0.06 
Lithuania  187.5  186.3  163.4  176.5  170.1  0.09 
Luxembg.  176.7  177.0  173.8  173.5  169.7  168.6  168.2  165.8  159.5  0.10 
Malta  148.8  150.5  145.9  147.8  146.9  0.01 
Netherland  174.2  174.0  172.4  173.5  171.0  169.9  166.7  164.8  157.9  0.09 
Austria  168.0  165.6  164.4  163.8  161.9  162.1  163.7  162.9  158.1  0.06 
Poland  154.1  155.2  155.9  153.7  153.1  0.01 
Portugal  169.2  154.0  149.9  147.1  144.9  145.0  144.2  138.2  0.18 
Roumania  154.8  156.0  ‐0.01 
Sweden  200.0  200.2  198.2  198.5  197.2  193.8  188.6  181.4  173.9  0.13 
Slovakia  157.4  152.0  152.7  150.1  0.05 
Slovenia  152.7  157.2  155.3  156.3  155.9  ‐0.02 
Spain  159.2  156.8  156.4  157.0  155.3  155.3  155.6  153.2  148.2  0.07 
Czech Rep.  154.0  155.3  154.2  154.2  154.4  0.00 
Hungary  158.5  156.3  154.6  155.0  153.4  0.03 
UK  185.4  177.9  174.8  172.7  171.4  169.7  167.7  164.7  158.2  0.15 









  Firm  Function Name Date Place 
Car 
importers 
FIAT   PR responsible Mrs. Bertschinger 16 June 2009  Zurich Schlieren
Citroën  PR responsible Mr. Zimmermann 23 June 2009  Geneva
Mazda  PR responsible Mr. Loffredo 23 June 2009  Geneva, 
Petit‐Lancy 
Honda  General Director Mr. Launaz 26 June 2009  Geneva Satigny
Peugeot  PR responsible Mr. Schär 1 July 2009  Bern, 
Moosseedorf 
AMAG  PR responsible Mr. Graf 2 July 2009  Zurich
Renault / Dacia  Director Mr. Renaux 2 July 2009  Zurich, Urdorf
Mitsubishi 
(Frey) 
Director Mr. Hoch 2 July 2009  Zurich
Toyota 
(Frey) 











Director Mr. Hüsser 10 July 2009  Safenwil
Ford  Director Mr. Soltermann 13 July 2009  Zurich, 
Wallisellen PR responsible Mr. Thomann
Association  Auto‐Schweiz  Director Mr. Burgener 30 June 2009  Bern 
VDA    Mr. Koers 16 July 2010  Berlin
Swiss 
Experts 




VCS    Mr. Egli 16 June 2009  Winterthur
ETHZ    Mr. De Haan 7 July 2009  Zurich
WWF    Mrs. Saul 13 July 2009  Zurich
EU Experts  Germanwatch    Mr. Treber 1 July 2010  Telephone 
interview 
BMU / (EC)    Mr. Zierock 12 July 2010  Berlin
VCD    Mr. Lottsiepen 14 July 2010  Berlin
UBA    Mr. Jahn 15 July 2010  Dessau
Transport & 
Environment 
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